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Ma in una fase di transizione istituzionale in cui ¢ particolarmente importante
approfondire I’impatto delle decisioni di cambiamento che verranno
progressivamente prese, le valutazioni assumono una rilevanza ancora maggiore
come strumento in grado di fornire elementi conoscitivi e di analisi in particolare
sull’offerta di servizi pubblici collettivi che ¢ necessario garantire per assicurarne
livelli adeguati in tutte le aree del Paese.

Da questo punto di vista alcuni degli elementi di maggiore novita che
caratterizzano |’impianto del Piano delle valutazioni della politica regionale
costituiscono anche presupposto necessario per orientarne le attivita previste verso
analisi e valutazioni funzionali non solo alla migliore e piu efficace attuazione degli
strumenti e dei meccanismi della politica regionale ma, piu in generale, a fornire un
contributo di conoscenza alla progressiva attuazione del federalismo fiscale. Tali novita
riguardano, in particolare: la grande flessibilita operativa (pur nell’ambito di regole e
procedure date) che caratterizza il Piano e che consente fra I’altro di modularne nel
tempo 1’impegno di analisi verso obiettivi conoscitivi di volta in volta individuati come
importanti per la decisione pubblica e, insieme, ’adozione di un metodo selettivo nel
concentrare la valutazione su temi “rilevanti e controversi” con la conseguente
possibilita, su quei temi, di “affondare” I’analisi in modo da farne scaturire indicazioni
utili per la conoscenza e I’orientamento delle politiche pubbliche®.

Alcune delle domande valutative gia individuate nel Piano delle valutazioni
(e per le quali sono gia state esperite le fasi di analisi, di selezione e di confronto
partenariale) assumono particolare rilevanza per il tema affrontato in questo capitolo
(i rapporti fra politica regionale e processo di transizione al federalismo fiscale): in
particolare quelle mirate all’analisi degli aspetti relativi all’offerta di servizi pubblici
collettivi nel Mezzogiorno (acqua, rifiuti, istruzione), risultano essenziali a fornire
indicazioni per il conseguimento degli obiettivi di politica regionale (in primo luogo
per quanto riguarda il meccanismo degli Obiettivi di Servizio) e per contribuire ad
individuare i nodi (istituzionali, tecnici, amministrativi e normativi e anche di
capacita istituzionale e tecnica delle Amministrazioni) che occorre rimuovere per
rendere la politica pubblica nel suo complesso, ordinaria e aggiuntiva, piu efficace e
maggiormente in grado di operare per obiettivi significativi per il benessere dei
cittadini e I’operare delle imprese.

 Nel quadro delle diverse innovazioni che il Piano propone (in particolare: modalitd di formazione e di
scelta delle domande valutative, coinvolgimento operativo non solo informativo delle parti economiche e sociali,
modello di attuazione del Piano, previsione di modalita specifiche di tutela della qualita della valutazione e di
diffusione e discussione dei risultati delle valutazioni) la concentrazione su attivitd relative a “domande
circoscritte riguardo argomenti controversi e rilevanti per Pefficace attuazione, la modifica o 1’impostazione
strategica degli interventi e riferibili a esigenze conoscitive di una pluralitd di amministrazioni e di soggetti” &
una scelta rilevante non solo dal punto di vista metodologico ma anche e soprattutto rispetto all’obiettivo di
rendere le valutazioni piu efficaci, utili (e utilizzabili per le decisioni pubbliche) e in grado di fornire effettivo
valore aggiunto sul piano della conoscenza e della proposta. In cid orientando decisamente al graduale
superamento (o comunque almeno all’affiancamento) di quell’approccio valutativo “generalista” (valutazione di
tutto o di interi programmi) nella maggior parte dei casi non in grado di esprimere livelli adeguati di analisi di
questioni che, proprio perché “controverse”, necessitano di approcci analitici e metodologici appropriati e
specifici.
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Si tratta quindi di ricerche che rispondono a domande valutative rilevanti (per
I’importanza assegnata a quei temi nel QSN 2007-2013 e per il meccanismo degli
Obiettivi di Servizio), controverse (per la complessita delle politiche necessarie a
conseguire gli obiettivi e per le difficolta amministrative e tecniche che sovente le
caratterizzano) e che coinvolgono una pluralita di amministrazioni, sia nella filiera
istituzionale verticale che orizzontale.

Le ricerche valutative previste nel Piano delle valutazioni in tema di servizi
pubblici collettivi sono gia in fase di avvio operativo ed ¢ previsto diano i primi
risultati entro il 2010.

La ricerca valutativa sulle infrastrutture idriche ¢ diretta alla comprensione di
come le risorse, gli strumenti e le realizzazioni della politica regionale aggiuntiva
abbiano contribuito al miglioramento della gestione delle risorse idriche nelle regioni
del Mezzogiorno, in termini di efficienza, efficacia e riordino in chiave industriale
del servizio, di quali siano i nodi ancora da affrontare, di come le Amministrazioni
impegnate (ai diversi livelli di competenza istituzionale) stiano attuando (o meno)
politiche coerenti ed efficaci rispetto all’obiettivo di efficienza del servizio idrico,
rilevante ai fini del meccanismo degli Obiettivi di Servizio®.

La ricerca valutativa riguardante la gestione dei rifiuti urbani ha gli stessi
obiettivi e la stessa impostazione di quella relativa alle infrastrutture idriche. Ha lo
scopo di valutare gli effetti della passata e in parte dell’attuale programmazione in un
settore cruciale della strategia di politica regionale, al fine di individuare le modalita,
in termini di strategie, tipo di interventi, modelli di gestione, per raggiungere i target
previsti dal sistema degli Obiettivi di Servizio 2007-2013. La ricerca valutativa
prevede analisi articolate in tre fasi: a) giudizio sul contributo al conseguimento degli
Obicettivi di Servizio delle previsioni dei piani di gestione dei rifiuti e degli interventi
realizzati; b) valutazione di efficienza e modelli di gestione; c) valutazione delle
condizioni di mercato per l'utilizzo dei materiali riciclati e ruolo dei privati.

Per quanto riguarda I’istruzione si prevede la collaborazione con I’Invalsi®
per la valutazione avviata dal MIUR, nell’ambito del Piano delle valutazioni del
Ministero relativo ai programmi Istruzione, valutazione che ha I’obiettivo di
analizzare Defficacia degli interventi volti ad aumentare la competenza in
matematica tra gli studenti. La necessita di aumentare la qualita dell’istruzione
scolastica nel Mezzogiorno & divenuta evidente in seguito alla disponibilita di dati
OCSE, che mostrano rilevanti divari di competenze fra le diverse zone del Paese. Il
QSN 2007-2013 prevede quindi una nuova attenzione per la scuola e per i livelli di
conoscenze e competenze della popolazione, quali fattori essenziali per contribuire

4 La ricerca si avvale di un patrimonio di conoscenze “di campo” accumulato nel lavoro di analisi
progettuale in questo settore condotto dall’UVER nel corso del 2009, lavoro che sara integrato € sviluppato nel
corso del 2010 nel quadro della collaborazione UVAL-UVER con la realizzazione di ulteriori indagini specifiche
condotte anche con I’apporto di esperti di settore.

5 Istituto nazionale per la valutazione del sistema educativo di istruzione e di formazione. L’INVALSI ¢
soggetto alla vigilanza del Ministero della Pubblica Istruzione che individua le prioritd strategiche delle quali
I'Istituto tiene conto per programmare la propria attivitd. La valutazione delle prioritd tecnico-scientifiche &
riservata all'stituto.
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allo sviluppo, alla crescita della produttivita, al reddito individuale e collettivo ¢ alla
mobilitd sociale e si impegna (nell’ambito del meccanismo degli Obiettivi di
Servizio) al raggiungimento di risultati visibili in questo settore tramite una forte
riduzione della quota di studenti quindicenni con scarse competenze in matematica.
La valutazione ¢ diretta a rilevare gli esiti prodotti tra gli studenti e, pil
precisamente, a stimare gli effetti che 1’esposizione alla didattica innovativa ha
sull’apprendimento degli studenti e in particolare sulla capacita di applicare la
matematica a problemi reali attraverso 1’utilizzazione di un disegno sperimentale,
approccio ampiamente utilizzato nei paesi anglosassoni ma novitd assoluta per
I’Italia in campo educativo.

RIQUADRO T — IL FUNZIONAMENTO DEL GRUPPO DI LAVORO
DEL SISTEMA NAZIONALE DI VALUTAZIONE: UNA PRATICA
FEDERALISTA

Il modo in cui il QSN ed il regolamento comunitario strutturano la
valutazione della politica regionale unitaria, oltre ad innovare nelle pratiche
valutative, si basa su un rapporto paritario tra le attivitd valutative di
Amministrazioni regionali, centrali e comunitarie. Anche questa costituisce una
novita rilevante: in passato, infatti, la valutazione era compartimentata (livelli di
amministrazione diversi avevano compiti diversi) e gerarchizzata (sebbene non
esplicitamente affermato, l'idea era che le valutazioni dei livelli pin centrali
dovessero sintetizzare quelle dei livelli locali). Nel nuovo sistema, invece, i Piani
delle valutazioni delle Amministrazioni regionali sono tecnicamente autonomi
rispetto a quelli delle Amministrazioni centrali e anche rispetto a quello del QSN. Lo
stesso piano delle valutazioni della Commissione Europea si fonda solo molto
parzialmente su valutazioni gia svolte ad altri livelli tecnico-istituzionali. Tutto
questo richiede un atteggiamento proattivo ed interessato da parte delle
Amministrazioni e in particolare da parte delle Regioni, nell’esercizio della
responsabilita di valutazione (I'obbligo di valutare non essendo collegato a nessuna
sanzione lascia ampio margine all’autonoma scelta su cosa valutare e come farlo).

1l sistema di valutazione del QSN (1’insieme delle attivita di valutazione della
politica regionale realizzate nel quadro dei Piani di valutazione) appare quindi
quale pratica unitaria (sorretta da regole, metodi, informazioni condivisi) svolta da
Amministrazioni e organismi fra loro autonomi ma che operano in cooperazione fra
loro nel quadro del Sistema Nazionale di Valutazione della politica regionale
unitaria (SNV)'. Un approccio quindi innovativo (anche rispetto al precedente
periodo di programmazione) e molto vicino ad una sorta di “federalismo tecnico”
improntato a principi di autonomia, responsabilita e condivisione di regole comuni e
comunemente stabilite.

Le ricognizioni periodiche svolte dal SNV mostrano che, a fronte di
inevitabili inerzie e rallentamenti, alcune innovazioni si vanno progressivamente
aﬁ’ermando la definizione e [’'adozione, ormai generalizzate, dei Piani delle
Valutazioni’; la conduzione di valutazioni interne, a fianco di quelle affidate a

' 11 funzionamento del SNV ¢ stato trattato dettagliatamente nel paragrafo su “Capacita di valutare” nel
rapporto DPS relativo al 2007.
2 Su questo vedi il paragrafo su “Capacita di valutare” nel Rapporto DPS relativo al 2008.
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valutatori esterni’; I'individuazione di oggetti di ricerca, circoscritti, adeguati a
rispondere a domande su temi controversi e rilevanti’.

Per assistere le Amministrazioni nell’adozione di tali innovazioni il QSN ha
profondamente innovato la costituzione e l'interazione istituzionale e tecnica che
presiedono al funzionamento del SNV.

1l QSN prevede, a supporto delle innovazioni in materia di valutazione, che il
SNV fornisca guidance e servizi alle Amministrazioni ed ai soggetti coinvolti nella
politica regionale. Del SNV fanno parte anche i Nuclei di valutazione delle
Amministrazioni regionali e centrali. Le attivita operative sono realizzate da un
Gruppo di Lavoro (GdL) ad hoc, di cui fanno parte Nuclei che stipulano specifici
protocolli di adesione con I'UVAL (Unita di valutazione degli investimenti pubblici,
soggetto di coordinamento della valutazione della politica regionale unitaria) (cfr.
Figura T.1). Tali Nuclei, operando in collaborazione con gli altri organismi di
valutazione che fanno parte del SNV (INEA, ISFOL e Dipartimento per le Pari
Opportunita) e con I’'UVAL, forniscono servizi di orientamento e indirizzo per tutto il
sistema, assicurando livelli di funzionalita diffusi e svolgendo quindi una funzione
collettiva pur mantenendo i caratteri di autonomia tecnica e di collegamento stretto
alle Amministrazioni regionali che sono loro propri. Il Gruppo di Lavoro, quindi,
svolge per quanto riguarda la valutazione, una tipica funzione “centrale”: elabora
guidance, fornisce feedback sulle pratiche realizzate da ciascuna amministrazione,
organizza scambi di esperienze, coordina la formazione, costruisce capacita,
realizza attivita di rete, raccoglie e diffonde informazioni. Lo fa, tuttavia, curando il
coinvolgimento dei Nuclei regionali in tutte le attivita: componenti dei Nuclei
regionali contribuiscono pienamente non solo all’ideazione e realizzazione di tutte le
attivita del SNV, ma anche alla stessa definizione del programma di lavoro, i cui
obiettivi e linee di attivita annuali sono definiti collettivamente dal Gruppo di Lavoro
nel rispetto di quanto prescritto dal QSN. Tali processi consentono di collegare la
conoscenza dei problemi e delle opportunita a livello delle Regioni che i singoli
Nuclei posseggono con l’orientamento al conseguimento degli obiettivi del QSN,
realizzando una funzione di servizio e guida esplicata collettivamente dal Gruppo di
Lavoro nei confronti delle Amministrazioni.

Per accompagnare questo processo con una maggiore consapevolezza diretta
di quanto accade a livello comunitario, I’'UVAL’ ha coinvolto i singoli Nuclei che
partecipano al Gruppo di Lavoro del SNV nelle periodiche riunioni dell’Evaluation
Network animato dall’Unita di valutazione della DG Regio della Commissione
Europea, curando la presentazione di alcuni lavori regionali di pii elevata qualita,
innovativita ed interesse per gli altri Stati membri.

’La possibilita di condurre valutazioni interne dipende dal progressivo maturare dell’esperienza di Nuclei di
Valutazione e Verifica degli Investimenti Pubblici all’interno delle amministrazioni, soprattutto quelle regionali,
a norma della legge n.144/98. Come evidenziato nel paragrafo successivo, la legge istituisce anche un’apposita
Rete dei Nuclei con la funzione di facilitare scambi di informazioni e metodi e di esercitare meccanismi di peer
pressure che possano sospingere i componenti dei Nuclei ad essere contemporaneamente incastonati
nell’amministrazione ed a mantenere la propria autonomia ed elevati standard professionali.

% Alla fine di maggio 2001, appare che poco piii della metd delle valutazioni concluse, in corso o in
preparazione abbiano oggetti di questo tipo: le altre, invece, obbediscono alla pili tradizionale modalita di
attribuire ad un singolo soggetto (di solito una societ) la valutazione di un intero programma (tale modalita
costituisce ancora quella prescritta dal regolamento per le valutazioni on going dei programmi di sviluppo rurale).
Tale modalitd solo in parte risponde alle esigenze di visione complessiva tipiche delle amministrazioni di
coordinamento: spesso, invece, la sua adozione va ricondotta al peso delle pratiche passate, evidentemente
difficili da riformare in breve tempo.

5 It QSN identifica ’'UVAL come punto di contatto con la Commissione Europea per quanto riguarda la
valutazione della politica regionale.
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Nota: In blu | Nuclei che fanno parte del SNV. I| Nucieo dell’ Abruzzo ha sospeso temporaneamente la partecipazione nel 2009, || Nucles del
Molise, che taceva parle del Gruppo di Lavoro nel 2008, vi & fenfralo nel priml mes del 2010,
Fonte: SNV

V.8 Capacita e competenze tecniche: verso una riforma necessaria della Rete dei
Nuclei di valutazione e verifica

Proprio nel momento in cui si rileva piu forte, gid nel presente e in
prospettiva, la necessita del rafforzamento tecnico delle Amministrazioni impegnate
nell’attuazione della politica di coesione e nella gestione della complessa transizione
istituzionale verso il federalismo fiscale, I’operare della Rete dei Nuclei di
valutazione e verifica ha subito, nel 2009, una battuta d’arresto.

Non sono venuti meno I’apporto dei singoli Nuclei alle rispettive
Amministrazioni (anche sotto questo aspetto sono tuttavia aumentate le situazioni di
maggiore criticitd in cui i Nuclei si sono trovati ad operare) né, nel complesso, le
capacita di lavoro comune che gruppi di Nuclei hanno continuato ad esprimere e
praticare (nel quadro delle attivita del Sistema Nazionale di Valutazione e del
progetto NUVAL): si ¢ invece progressivamente indebolita fino ad arrestare le
proprie attivitd e dover constatare I’impossibilita di adempiere alla propria funzione
proprio la Rete, ovvero quel raccordo funzionale (tecnico-operativo) fra i Nuclei che
ha costituito il tratto pil innovativo e avanzato di questa rilevante esperienza
istituzionale®’.

4 Dopo diversi mesi di incertezza e difficolta nell’interpretazione delle procedure amministrative alla base
della operativitd della Rete ¢ delle relative strutture tecniche e di gestione, nel gennaio 2009 il Comitato di
gestione della Rete (Comitato paritetico con la partecipazione di rappresentanti dei nuclei delle amministrazioni
centrali ¢ regionali) ha constatato I’impossibilita di garantire la piena operativita della Rete ¢ ha rassegnato, in
blocco, le dimissioni. La Conferenza Generale dei Nuclei di valutazione e verifica ha preso atto (nella sua
riunione annuale tenutasi a marzo 2009) della situazione e ha formulato proposte alla Conferenza Stato Regioni e
alla Conferenza delle Regioni. Da giugno 2009 in poi, perdurando le condizioni di incertezza, la situazione si &
progressivamente aggravata: la Rete ha perso la sua sede fisica e non ¢ stata in grado di poter garantire le attivita
in corso ¢ lo stesso aggiornamento e utilizzo del sito (www.retenuvv.it), fino alle conseguenti dimissioni del
Presidente, del responsabile dell’Unita tecnica ¢ alla cessazione delle attivita di quest’ultima.
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Le ragioni che hanno portato a questa situazione sono diverse ma ¢ risultato
di fatto decisivo il progressivo deteriorarsi (anche per i cambiamenti che hanno
interessato nel tempo 1’assetto organizzativo di diverse delle Amministrazioni
coinvolte e le incertezze organizzative e gestionali che ne sono derivate) del tessuto
di relazioni istituzionali e amministrative che hanno consentito, per diversi anni, che
la Rete potesse operare come struttura tecnica, autonoma e federata, di raccordo e di
servizio ai Nuclei e di svolgere quindi funzioni eminentemente pubbliche (di
carattere tecnico-istituzionale) senza proporsi mai come ulteriore soggetto pubblico
dotato di autonomia amministrativa e finanziaria.

Una scelta quest’ultima alla fine condivisa (non senza contrasti € pareri
avversi iniziali) dalle oltre 30 Amministrazioni (centrali e regionali) che hanno fatto
parte, attraverso i rispettivi Nuclei, della Rete. A tali Amministrazioni ¢ demandata
ora di nuovo la responsabilita di una riflessione, immediata e operativa, intanto sulla
persistenza e ’attualita delle ragioni e delle esigenze che avevano portato all’inizio
dello scorso decennio (la legge n.144 ¢ del 1999) alla progettazione e alla
costruzione di questo percorso istituzionale e tecnico diretto a un rafforzamento delle
loro capacita interne di programmare, valutare e monitorare gli investimenti pubblici
(prevalentemente nel quadro della politica regionale, comunitaria e nazionale). Si
tratta di esigenze che appaiono non solo tuttora rilevanti ma, se possibile, anche
maggiori che in passato in particolare per quel che riguarda la loro capacita di
misurare, valutare, verificare 1 risultati, attesi ed effettivi ¢ I’impatto delle loro
politiche*’.

Se cosi &, si tratta allora di intraprendere al piu presto un nuovo percorso di
rilancio e anche di riforma — alla luce dell’esperienza decennale alle spalle, dei suoi
risultati e insieme anche dei tanti elementi migliorabili — dell’assetto, del ruolo e
delle funzioni della Rete dei Nuclei e, insieme, dei singoli Nuclei®®.

E’ un percorso che appare non difficile da tracciare nelle sue linee essenziali,
né nel metodo, né nei suoi aspetti di merito.

“7 In ogni caso rimane rilevante il ruolo esplicitamente assegnato ai Nuclei dal Quadro Strategico Nazionale
2007-2013 per quanto riguarda in particolare la conduzione ¢ ’esercizio delle attivita di valutazione (VI.2.3). Ma
diversi Nuclei svolgono funzioni centrali anche per quanto attiene alla valutazioni di politiche specifiche delle
rispettive amministrazioni e di singoli progetti infrastrutturali (anche Grandi progetti comunitari). Funzioni
specifiche sono svolte dai Nuclei operanti presso le Amministrazioni centrali in relazione alle specifiche
competenze di tali amministrazioni. Inoltre sono molteplici le indicazioni provenienti anche dalle parti
economiche in direzione di un maggiore coinvolgimento della Rete dei Nuclei anche per forme di piu stretta
collaborazione tecnica per dare maggiore efficacia ¢ concretezza alle scelte di programmazione. In particolare
”,..presso la rete dei nuclei di valutazione, e con gli stessi nuclei di valutazione regionali, potranno essere
approfonditi aspetti legati alle caratteristiche degli interventi come, ad esempio: il rispetto di una soglia
dimensionale minima; il carattere di interregionalita delle opere che fanno parte di reti; la capacita del progetto
selezionato di incidere sulle variabili di risultato del programma; 1’avanzamento progettuale ¢ la concentrazione
territoriale degli interventi” ( “Il Sud aiuta il Sud”, le tesi di Confindustria, Bari, 19 febbraio 2010).

“8 Un percorso del resto reso necessario anche per assicurare la piena rispondenza al dettato normativo che
individua nell’effettivo operare della Rete un elemento essenziale ¢ non derogabile tanto sul piano funzionale
(art.1 legge n.144/1999: i Nuclei “operano in raccordo tra loro ¢ con il Nucleo di valutazione e verifica degli
investimenti pubblici” ora del DPS-MISE) quanto sul piano della destinazione del finanziamento della loro
attivita con il fondo appositamente previsto e destinato a coprire “le spese relative al funzionamento della rete dei
nuclei di valutazione e verifica degli investimenti pubblici” oltre che “altresi cofinanziare anche i costi di
funzionamento dei predetti Nuclei” (art.145, comma 10, legge n.388/2000).
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Il metodo non potra non riprendere a riferimento 1’approccio improntato a
principi di piena cooperazione e collaborazione istituzionale fra Centro ¢ Regioni che
gia ¢ stato alla base della costruzione della governance e del sistema di regole che la
Rete si ¢ data nei primi anni dello scorso decennio e che trova i suoi riferimenti

istituzionali nel CIPE e nella Conferenza Stato-Regioni®.

Nel merito ¢ possibile gia ora indicare alcuni criteri di riferimento che
potrebbero orientare utilmente la discussione e le decisioni da condividere per
assicurare maggiore funzionalita e capacita operativa alla Rete e anche all’attivita dei
singoli Nuclei. Fra questi:

- semplificazione della governance di Rete e dell’architettura funzionale e
organizzativa;

- maggiore flessibilitd e autonomia operativa anche attraverso la definizione di
procedure trasparenti e codificate di attribuzione e utilizzo delle risorse che la
legge assegna alla Rete per il suo funzionamento;

- maggiore focalizzazione e specializzazione della missione assegnata alla Rete e
ai Nuclei in direzione della misurazione, valutazione e verifica degli investimenti
pubblici;

- individuazione di criteri piu stringenti € comuni a tutti i Nuclei sulle modalita atte
ad assicurare che essi possano esprimere, cosi come esplicitamente richiesto dalla
norma “adeguati livelli di competenza tecnica ed operativa al fine di poter
svolgere funzioni tecniche a forte contenuto di specializzazione” (art.1, comma 2,
legge n.144/1999).

# Avviando il percorso di riforma, & abbastanza realistico poterne prevedere la conclusione entro I’anno. Nel
frattempo le funzioni di raccordo fra i Nuclei (dunque le funzioni di Rete) potranno continuare ad essere
assicurate nel quadro delle attivita del Sistema Nazionale di Valutazione (cfr. Riguadro T - Il funzionamento del
Gruppo di Lavoro del sistema nazionale di valutazione: una pratica federalista) attuate anche in collaborazione
con il progetto NUVAL.
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